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1. Charakter prawny opłat adiacenckich  i ich  rodzaje
O płaty adiacenckie z p u n k tu  w idzenia teoretycznego n a le ­
żą do praw nofinansow ej insty tucji dopłat, stanow iących 
obok podatków  i opłat dan iny  publiczne1. O płaty ad iacenc ­
kie uregulow ane są  u staw ą z dn ia  21 sierpn ia  1997 r. o go­
spodarce n ieruchom ościam i2, k tó ra  zastąp iła  ustaw ę z dn ia  
29 kw ietnia 1985 r. o gospodarce g run tam i i wywłaszczaniu 
n ieruchom ości3. Miała wówczas miejsce zasadnicza reform a, 
k tó ra  polegała n a  kompleksow ym  ujęciu różnego typu opłat 
w  jednym  akcie norm atyw nym  i objęcie ich w spólną k a te ­
gorią tzw. opła t adiacenckich4. N astąpiło ujednolicenie 
sposobu obciążeń bez względu n a  m iejsce położenia wyko­
nyw anych urządzeń, a  więc jednolite  zastosow anie opłat 
ad iacenckich  n a  te renach  m iejskich i w iejskich. U staw a u re ­
gulow ała dwie kategorie opłat adiacenckich: opłatę z ty tu łu  
obowiązkowego udziału  w kosztach  budow y u rządzeń  kom u ­
nalnych, energetycznych i gazowych oraz opłatę z ty tu łu  
w zrostu  w artości otrzym anych w  w yniku sca lan ia  i podzia­
łu  działek budow lanych w  s to su n k u  do w artości uprzednio  
posiadanych  nieruchom ości.
Kolejna reform a weszła w życie od początku  1998 r. W tra k ­
cie obowiązywania ustaw y z 1997 r. o gospodarce n ie rucho ­
m ościam i zachodziły pew ne zm iany w raz z bardzo obszerną 
nowelizacją z 2004 r.5 oraz o sta tn ią  z 2007 r.e.
U staw a o gospodarce n ieruchom ościam i reguluje nadal 
dwie kategorie opła t adiacenckich . Pierwsza pobierana je s t 
z ty tu łu  udziału  w kosztach budow y u rządzeń  in fra s tru k tu ­
ry technicznej. D ruga dzieli się n a  dwie podgrupy: opłatę z ty ­
tu łu  sca lan ia  i podziału n ieruchom ości oraz opłatę z ty tu łu  
sam ego tylko podziału n ieruchom ości7. W rezultacie obecnie 
w ystępują trzy rodzaje opła t adiacenckich.
Zgodnie z norm atyw ną definicją opłaty adiacenckiej (art. 
4 pk t 11) je s t  to  op ła ta  u s ta la n a  w zw iązku ze w zrostem  w ar­
tości nieruchom ości spow odowanym  budow ą urządzeń 
in frastru k tu ry  technicznej z udziałem  środków  S karbu  P ań ­
stw a, jed n o stek  sam orządu  terytorialnego, środków  pocho­
dzących z budże tu  Unii Europejskiej lub  ze źródeł zagranicz­
nych niepodlegających zwrotowi albo opła ta u s ta lo n a  
w związku ze scaleniem  i podziałem  nieruchom ości, a  także 
podziałem  n ieruchom ości“. O sta tn ia  nowelizacja przepisu  
sprow adziła się do rozszerzenia rodzajów źródeł finanso ­
w ania, których udział w arunku je  w ystąpienie opłaty, o środ ­
ki un ijne  oraz inne środki zagraniczne o charak terze defi­
nitywnym .
W tradycyjnym  rozum ieniu za dopłatę uznać  należy 
obowiązkowy, jednostronn ie  określony przez państw o lub 
sam orząd terytorialny udział w kosztach tw orzenia urządzeń 
państw ow ych bądź sam orządow ych, pobierany od podm io­
tów, którym  przypisuje się osiąganie szczególnych korzyści 
z tych urządzeń, polegających n a  zw iększeniu ich dochodów 
bądź zw iększeniu w artości rynkowej ich m ajątków. Imma-
n en tn ą  cechę dopłat stanow i pow iązanie z w ystępującym  
u  podm iotu zobowiązanego przysporzeniem  m ajątkowym . 
W zasadzie m a  rów nież miejsce udział środków  publicznych 
wcześniej zaangażow anych w działalność inw estycyjną czy 
zaplanow anych w przyszłości w  w yniku ustawow ego zobo­
w iązania organu  publicznego do w ykonania określonych 
u rządzeń  in frastruk tu ra lnych . O statn io  coraz częściej prze­
słankę pobieran ia  dopła t stanow i fakt w ystąpienia przyspo­
rzenia m ajątkowego u  określonej kategorii podm iotów 
w w yniku sam ej czynność organu  publicznego. Czynności te 
mogą polegać np. n a  uchw alen iu  p lanu  zagospodarow ania 
czy w ydaniu decyzji o scalen iu  lub  podziale nieruchom ości.
O płata ad iacencka u s ta la n a  w zw iązku ze w zrostem  w arto ­
ści n ieruchom ości spow odowanym  budow ą u rządzeń  in fra ­
s tru k tu ry  należy do dopłat w  ich klasycznym  ujęciu. O płata 
ta  spełn ia  bowiem podstawow ą przesłankę dopła t w postaci 
odnoszenia przez podm ioty zobowiązane „szczególnych ko­
rzyści", polegających n a  wzroście w artości nieruchom ości, 
czyli n a  przysporzeniu majątkowym . Ma również miejsce 
udział środków  publicznych, krajowych bądź zagranicznych, 
wcześniej zaangażow anych w działalność inw estycyjną.
Należy wyraźnie podkreślić, iż n a  gruncie  norm atyw nym  n a  
określenie praw nofinansow ej insty tucji dopłaty nie znajduje 
zastosow ania te rm in  „dopłaty", ale najczęściej te rm in  „opła­
ty", ja k  to m a miejsce w przypadku  opła t adiacenckich.
2. Zakres podm iotow y opłaty  
z ty tu łu  inw estycji infrastrukturalnych
W spom niana kategoria op ła t adiacenckich  pob ie rana je s t 
z ty tu łu  udziału  w kosztach budow y urządzeń  in fra s tru k tu ­
ry technicznej9. U staw a nie w prow adza bliższej konkretyza­
cji zak resu  podmiotowego opłaty, z czego w ynika, że zakres 
te n  obejm uje wszelkie kategorie podmiotów, bez względu n a  
ich form ę praw ną. Obejm uje on w łaścicieli nieruchom ości 
oraz użytkowników  w ieczystych n ieruchom ości gruntow ych 
(art. 144). U staw a nie reguluje w prost zasad  u s ta lan ia  opła­
ty  w przypadku w spółw łasności. Można przyjąć, że obow ią­
zek ciąży n a  każdym  współw łaścicielu, stosow nie do wielko­
ści jego udziału. Z akresem  podmiotowym nie są  na tom iast 
objęci posiadacze sam oistn i. W lite ra tu rze  w ystępuje pogląd, 
że za w łaściciela m ożna je d n a k  uznać posiadacza sam oist­
nego, który nabył praw o w łasności w drodze zasiedzenia. 
Nabycie bowiem w łasności następ u je  w  tym  przypadku  z m o­
cy praw a, a  postanow ienie sąd u  stw ierdzające zasiedzenie 
m a ch a rak te r deklaratory jny10.
Je ś li chodzi o użytkowników  wieczystych, to  obowiązek nie 
dotyczy w szystkich użytkowników, ale jedynie tych, którzy 
n a  podstaw ie odrębnych przepisów  nie m ają obow iązku w no­
szenia opłat rocznych za użytkow anie wieczyste lub w nieśli 
-  za zgodą właściwego organu  -  jednorazow o opłaty roczne 
za cały okres użytkow ania wieczystego (art. 144 u s t. 2).
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Należy zauważyć, że udziału  innych użytkowników  wieczy­
stych , czyli m ających  obow iązek w noszen ia  op ła t rocznych, 
m ożna się dopatryw ać w możliw ości ak tu a lizac ji w ysokości 
opłaty  rocznej z ty tu łu  uży tkow ania w ieczystego, jeżeli w a r­
tość n ie ruchom ości u legnie zm ianie. W zasadzie  bow iem  za 
oddanie  n ie ruchom ości w  użytkow anie w ieczyste pobie ra  
się pierw szą op ła tę  i opłaty  roczne (art. 71), k tó re  w nosi się 
przez cały ok res uży tkow ania w ieczystego. Art. 77 przew i­
du je  możliwość ak tu a lizac ji11 w ysokości opłaty  rocznej. 
P rzesłankę ak tua lizac ji stanow i zm iana  w arto śc i n ie ru ch o ­
m ości. Poniew aż po w ykonan iu  u rząd zeń  in fra s tru k tu ry  
technicznej w arto ść  n ie ruchom ości bezsporn ie  w zrasta  
w s to p n iu  zależnym  od liczby i rodzaju  u rządzeń , w zrost 
te n  stanow i u zasad n ien ie  d la  odpow iedniego w zrostu  wy­
sokości op ła t rocznych. Zgodnie z a rt. 77 u s t . 4  n a  poczet 
różnicy m iędzy op ła tam i (dotychczasow ą a  zak tualizow aną) 
zalicza się w artość  nak ładów  pon iesionych  przez użytkow ­
n ik a  w ieczystego n ie ruchom ości n a  budow ę poszczególnych 
u rząd zeń  in fra s tru k tu ry  technicznej po d n iu  dokonan ia  
o sta tn ie j ak tualizac ji. Nowelizacja z 2007  r., w  dodanym  
u s t. 5 w  art. 77, p rzew idziała zaliczanie nak ładów  rów nież 
w  p rzypadku , gdy nie zostały  one uw zględnione w  poprzed ­
nio dokonyw anych ak tu a lizac jach . Z aliczenie poniesionych  
n ak ładów  m a c h a ra k te r  obligatoryjny. M ożna przyjąć, że 
różn ica  m iędzy w yższą zak tualizow aną o p ła tą  a  do tychcza ­
sow ą op ła tą  stanow i odpow iednik opłaty  ad iacenckiej w  sy ­
tuacji, gdy p rzes łankę  ak tu a lizac ji op ła t stanow i w ybudo­
w anie u rządzeń  in fra s tru k tu ry  technicznej, skoro  m ożli­
w ość ak tua lizac ji op ła t rocznych  stanow i przyczynę zwol­
n ien ia  podm iotow ego użytkow ników  w ieczystych u iszcza ją ­
cych te  opłaty  od obow iązku u iszczan ia  op ła t ad iacenck ich  
z ty tu łu  budow y u rząd zeń  in fra s tru k tu ry  technicznej.
Przyjm ując, że op ła ta  roczna za użytkow anie wieczyste 
obciąża kolejnych nabywców tego p raw a12, w  przypadku  pod ­
wyższonych opła t w ystępow ałaby wyjątkowo sy tuacja  po­
średniego obciążenia z ty tu łu  budow y u rządzeń  następców  
praw nych.
Należy przyjąć, że obowiązek u iszczania op ła t ad iacenckich  
ciąży n a  podm iotach, k tóre są  w łaścicielam i lub użytkow ni­
kam i n ieruchom ości w  m om encie stw orzenia w arunków  do 
korzystan ia  z wybudowanej drogi albo stw orzenia w arunków  
do podłączenia n ieruchom ości do poszczególnych u rządzeń  
in fra stru k tu ry  technicznej. W tym  bowiem m om encie, tj. po ­
w stan ia  sam ej możliwości korzystan ia  z urządzeń, n a s tę p u ­
je  faktyczny w zrost w artości nieruchom ości, czyli spełnienie 
k ry terium  opłaty, bez względu n a  to, czy n ieruchom ość pozo­
stan ie  nada l we w łasności (użytkowaniu) dotychczasowego 
w łaściciela (użytkownika), czy też trafi do obro tu  prawnego. 
Zagadnienie to je s t  jednakże  jednym  z najbardziej kontrow er­
syjnych ta k  w  literatu rze, ja k  i w  orzecznictwie. W przypad ­
k u  obro tu  praw nego pow stałe zwiększenie w artości znajdzie 
w yraz w odpowiednio wyższej cenie rynkowej możliwej do uzy­
sk an ia  przez zbywcę. Dlatego obowiązkiem u iszczania op ła ­
ty  n ie są  objęci późniejsi nabyw cy nieruchom ości, naw et 
w  przypadku  w yrażenia zgody13. W świetle stanow iska  NSA 
właściciel nieruchom ości, który  nabył jej w łasność n a  pod­
staw ie um ow y sprzedaży zaw artej po w ybudow aniu urządze ­
n ia  in fra stru k tu ry  technicznej, n ie je s t  obow iązany do u isz ­
czenia opłaty adiacenckiej z ty tu łu  w zrostu  w artości n ie ru ­
chom ości w  zw iązku z w ybudow aniem  tego u rządzen ia14. 
M ożna spotkać rów nież pogląd odm ienny, że obowiązek u isz ­
czenia opłaty obciąża nabyw cę n ieruchom ości15.
Is to ta  zagadnien ia  sprow adza się do rozbieżności w  czasie 
m om entu  spełn ien ia  p rzesłanek  obciążenia op łatą i m om en­
tu  w ydania i upraw om ocnienia się decyzji ustalającej opłatę. 
W okresie tym  może bowiem n astąp ić  zm iana w łaściciela 
(użytkownika) nieruchom ości. W prawdzie w zrost w artości
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n ieruchom ości m a ch a rak te r stały, jednakże  w ym ierna 
korzyść uzyskiw ana je s t  w  m om encie pow stan ia  możliwości 
korzystan ia  z w ybudow anych urządzeń. T rudno  wobec tego 
zgodzić się z poglądem , że obowiązek ten  spoczywa n a  każ- 
doczesnym  w łaścicielu lub  użytkow niku n ieruchom ości16, 
czyli podmiocie będącym  w łaścicielem  w chwili w ydania de ­
cyzji adm in istracy jnej17. W ydaje się, iż rów nież w  przypadku 
zbycia n ieruchom ości po u s ta len iu  opłaty, lecz przed jej u isz ­
czeniem, obowiązek obciąża n ad a l zbywcę nieruchom ości, n a  
którego został dokonany w ym iar opłaty, choć w literaturze 
spo tyka się pogląd odm ienny18.
Należy podkreślić, iż podm ioty odnoszące „szczególne korzy­
śc i” (właściciele nieruchom ości) z ty tu łu  w zrostu  w artości n ie ­
ruchom ości mogą nie odnosić w ogóle „zw ykłych korzyści" 
w  postaci popraw y w arunków  bytowych, jeżeli nie zam iesz­
k u ją  w b udynkach  stanow iących ich w łasność. C harak te r 
opłaty oraz k ry teria  jej u s ta la n ia  pow odują, że nie zależy ona 
an i od fak tu  skorzystan ia  przez w łaściciela z możliwości pod ­
łączenia nieruchom ości do odpow iednich u rządzeń19, an i fak ­
tu  bezpośredniego korzystan ia  z tych u rządzeń  przez podm io­
ty  zobow iązane20.
W ograniczonym  zakresie rysu je  się b rak  rów ności podm io­
towej. W ynika on z u s ta la n ia  wysokości staw ek opłaty przez 
rady  gmin, k tóre wobec tego mogą być różne w  poszczegól­
nych gm inach. J e s t  rów nież w ynikiem  fakultatyw nego ch a ­
rak te ru  opłaty w zakresie  jej u s ta lan ia  przez organy wyko­
naw cze gminy. N atom iast u s taw a  nie zaw iera upow ażnienia 
d la  rad  gm in do uchw alan ia  zwolnień i ulg an i nie przyznaje 
kom petencji organom  wykonawczym do ich stosow ania.
3. Zakres przedm iotow y opłat
Z akres te n  stanow i osiągnięcie „szczególnych korzyści", lub  
w niektórych przypadkach  sam ą możliwość ich osiągnięcia, 
w  postaci w zrostu  w artości n ieruchom ości spowodowanego 
w ybudow aniem  urządzeń  in fra s tru k tu ry  technicznej.
Udziały w kosztach  budow y u rządzeń  in frastru k tu ry  te ch ­
nicznej, zgodnie z art. 143 u s t. 1, dotyczą w szystkich n ie ru ­
chom ości bez względu n a  ich rodzaj i położenie, z wyłącze­
niem  n ieruchom ości przeznaczonych w  planie miejscowym n a  
cele rolne i leśne, przy czym przez p lan  miejscowy rozum ie 
się (art. 4) miejscowy p lan  zagospodarow ania p rzestrzenne­
go, przew idziany w  przep isach  o p lanow aniu  i zagospodaro­
w aniu  przestrzennym 21. W przypadku  b rak u  p lan u  m iejsco­
wego rów nież w yłącza się n ieruchom ości w ykorzystywane n a  
cele rolne i leśne22.
Spełniony na to m ia st m usi być wymóg, ażeby u rządzen ia  zo­
stały  w ybudow ane z udziałem  środków  S karbu  Państw a lub 
jed n o stk i sam orządu  terytorialnego, a  po nowelizacji również 
ze środków  pochodzących z budże tu  Unii Europejskiej lub  ze 
środków  zagranicznych niepodlegających zwrotowi.
U staw a w  części dotyczącej udziałów  w kosztach  budow y 
u rządzeń  in fra stru k tu ry  technicznej operuje pojęciem „nieru­
chom ości” bez bliższego określenia. M ożna przyjąć, że pojęcie 
obejm uje zarów no n ieruchom ości gruntow e, ja k  i budynki. 
W art. 4 ustaw y zdefiniow ane zostało jedynie pojęcie „nieru­
chomości gruntowej", przez k tó rą  należy rozum ieć g ru n t w raz 
z częściam i składowym i, z wyłączeniem  budynków  i lokali, 
jeżeli stanow ią odrębny przedm iot w łasności.
U staw a definiuje budow ę u rządzeń  in frastru k tu ry  te ch ­
nicznej jako  budow ę drogi23 oraz w ybudow anie pod ziemią, 
n a  ziemi albo n ad  ziemią przewodów lub  u rządzeń  w odocią­
gowych, kanalizacyjnych, ciepłowniczych, elektrycznych, ga ­
zowych i telekom unikacyjnych (art. 143 u s t. 2) 24. N orm a­
tyw na definicja m a ch a rak te r wyczerpujący, czyli w ybudow a­
nie jakichkolw iek innych  u rządzeń  nie stw arza podstaw  do 
u s ta la n ia  opłaty.
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U staw a nie reguluje sy tuacji podłączenia do istniejących 
urządzeń, np. w przypadku w ybudow ania nowego czy 
dodatkowego budynku . W ydawałoby się uzasadn ione pobie­
ran ie  opła t rów nież w tym  przypadku25. Obecnie obowiązek 
ponoszenia opła t połączony został je d n ak  wyłącznie z faktem  
w ybudow ania u rządzeń  stw arzającym  możliwość podłączenia 
do n ich  n ieruchom ości. I jedynie w  tym  m om encie rad a  gm i­
ny m a obowiązek u sta len ia  staw ek, a  organ wykonawczy m oż­
liwość w ym iaru opłaty. Podobne stanow isko zajął NSA, wy­
rażając pogląd, że nie m a przepisów  ustaw ow ych, k tóre by 
upow ażniały gm inę do w prow adzenia -  w  drodze regulacji 
praw nych pow szechnie obow iązujących26 -  op ła t za podłącze­
nie do istniejącej gm innej sieci wodociągow o-kanalizacyjnej27.
Przesłankę stosow ania opła t stanow i w zrost w artości n ie ru ­
chom ości spow odowany stw orzeniem  w arunków  do podłącze­
n ia  n ieruchom ości do poszczególnych u rządzeń  in fras tru k ­
tu ry  technicznej albo stw orzeniem  w arunków  do korzystan ia  
z wybudowanej drogi (art. 145 u s t. 1). T ak więc nie je s t  wy­
starczające sam o w ybudow anie u rządzeń  in fra s tru k tu ra l­
nych przy udziale środków  publicznych. M usi ono spow odo­
wać niewątpliwy w zrost w artości konkretnych  n ie ruchom o­
ści. Nie odgrywa n a to m ia st roli, czy faktycznie właściciel 
dokona podłączenia n ieruchom ości do w ykonanego urządze­
n ia28. Sam o stworzenie takiej możliwości, czyli np. w ybudo­
w anie publicznej sieci wodociągowej lub  kanalizacyjnej, prze­
sądza  o pow stan iu  obowiązku uiszczenia opłaty29. U staw a nie 
precyzuje dokładnie rodzajów urządzeń  poszczególnych k a ­
tegorii. Nie przew iduje rów nież w ydania w  tej m ierze przepi­
sów  wykonawczych. S tąd  w prak tyce pow stają liczne w ątpli­
wości, co znajdu je  wyraz m .in. w  orzecznictwie30, a  zajm ow a­
ne stanow iska  są  niejednolite. W spom niane wątpliw ości do­
tyczyły często niezbędnego zak resu  i rodzajów w ykonanych 
urządzeń  kanalizacyjnych, k tóre powodowały pow stanie obo­
w iązku w  zakresie opłaty. Zagadnienie je s t  o tyle isto tne, iż 
chodzi o problem  możliwości w ystępow ania sytuacji, w  której 
podm iot byłby podwójnie obciążony albo un ika ł obciążenia.
Nowela z 2007  r. dodała przepis art. 148b dotyczący sposo ­
b u  u sta len ia , iż zostały stw orzone w arunk i do podłączenia 
n ieruchom ości do u rządzeń  in frastru k tu ry  technicznej albo 
w arunk i do korzystan ia  z w ybudowanej drogi w postaci okre­
ślenia, że następ u je  to n a  podstaw ie odrębnych przepisów31. 
M uszą to być „warunki w ystarczające do usta lania  opłaty". 
Wymogu tego art. 148b n ie form ułuje w prost. Ust. 2 n ak ła ­
d a  je d n ak  n a  w łaściwe podm ioty obowiązek udzielan ia  
inform acji w  sp raw ach  u sta len ia  stw orzenia odnośnych 
w arunków  w ystarczających do u sta len ia  opłaty. Inform acje 
pow inny być udzielane w łaściwym organom  gminy, rzeczo­
znaw com  m ajątkow ym  sporządzającym  opinie o w artości n ie ­
ruchom ości, a  także osobom  zobow iązanym  do w niesienia 
opłaty adiacenckiej.
4. Podstawa w ym iaru opłat
Faktyczne koszty budow y u rządzeń  nie m ają bezpośrednie­
go wpływu n a  wysokość opłat, poniew aż podstaw ę obliczenia 
opłat stanow i kw ota w yrażająca wielkość w zrostu  w artości 
n ieruchom ości spowodowanego budow ą u rządzeń  (art. 146 
u s t. 1). W zrost w artości u s ta la  się w  wysokości różnicy m ię­
dzy w artością  n ieruchom ości po w ybudow aniu u rządzeń  
a  w artością, ja k ą  n ieruchom ość m iała przed ich w ybudow a­
niem . Obie w artości n ieruchom ości określa  się w edług s ta n u  
n ieruchom ości32 przed w ybudow aniem  urządzeń  in fra s tru k ­
tu ry  technicznej i s ta n u  po ich w ybudow aniu oraz w edług cen 
n a  dzień w ydania decyzji o u s ta len iu  opłaty (ust. 3)33. Faktycz­
ne koszty m ają więc wpływ pośredni, determ inu jąc  w zrost 
w artości nieruchom ości. Posługiw anie się cenam i z d n ia  wy­
dan ia  decyzji, a  nie z dn ia  pow stan ia  obowiązku uiszczenia
opłaty budzi wątpliwości. W praktyce ceny mogą bowiem 
naw et znacznie w zrosnąć w  okresie pomiędzy stw orzeniem  
w arunków  do podłączenia n ieruchom ości a  dniem  w ydania 
decyzji.
Nowela w dodanym  u st. l a  art. 146 zaw arła postanow ienie, 
iż u sta len ie  opłaty adiacenckiej n astępu je  po uzyskan iu  opi­
nii rzeczoznawcy majątkowego, określającej w artość n ie ru ­
chom ości34, Na m arginesie w arto  w spom nieć, iż je s t to  po­
w rót do regulacji w  w ersji pierwotnej ustaw y, zgodnie z k tó ­
rą  obie w artości n ieruchom ości określali rzeczoznawcy m a ­
jątkow i.
U staw a przew iduje sposób określan ia  w artości w  drodze wy­
ceny nieruchom ości, przez k tórą  rozum ie postępow anie, 
w  w yniku którego dokonuje się określenia w artości n ie rucho ­
m ości (art. 4  p k t 6), jako  przedm iotu p raw a w łasności i in ­
nych praw  do n ieruchom ości (pkt 6a). Wyceny n ieruchom o­
ści dokonują  rzeczoznawcy m ajątkow i35. Rzeczoznawca m a ­
ją tkow y sporządza n a  piśm ie opinię o w artości n ieruchom o­
ści w  formie opera tu  szacunkow ego (156 u s t. 1). U staw a po­
sługuje się rów nież pojęciem „szacow ania nieruchomości", 
przez k tóre  rozum ie się czynności zw iązane z określaniem  
w artości n ieruchom ości36. W postępow aniu  dotyczącym  wy­
ceny n ieruchom ości dokonuje się określenia w artości rynko ­
wej lub  odtworzeniowej (art. 150)37. Sposób określan ia  w ar­
tości n ieruchom ości stosu je  się jednolicie do w szystkich n ie ­
ruchom ości, bez względu n a  ich rodzaj, położenie i p rzezna ­
czenie w  planie miejscowym, a  także bez względu n a  podm iot 
w łasności38. W artość rynkow ą określa się d la  n ieruchom ości, 
k tóre  są  lub mogą być przedm iotem  obro tu39. N atom iast w ar­
tość odtworzeniową określa  się d la  n ieruchom ości, k tó re  ze 
w zględu n a  obecne użytkow anie lub  przeznaczenie nie mogą 
być przedm iotem  obrotu  rynkowego. Praktycznie podstaw ę 
w ym iaru opłaty stanow i w  zasadzie różnica w artości rynko ­
w ych n ieruchom ości przed i po w ybudow aniu urządzeń.
Nowela z 2007 r. przew idziała pom niejszanie różnicy obu 
w artości n ieruchom ości, stanow iących podstaw ę w ym iaru 
opłaty, o w artość nakładów  poniesionych przez w łaściciela 
lub  użytkow nika wieczystego n a  rzecz budow y poszczegól­
nych u rządzeń  in fra s tru k tu ry  technicznej (art. 148 u s t. 4). 
S tanow i to  is to tną  zm ianę, poniew aż dotychczas w artość 
św iadczeń w niesionych przez w łaściciela lub  użytkow nika, 
w  gotówce lub  w  natu rze , n a  rzecz budow y poszczególnych 
u rządzeń  in fra stru k tu ry  technicznej zaliczana była n a  poczet 
opłaty adiacenckiej40.
5. Stawki opłat
Staw ka opłaty adiacenckiej m a  ch a rak te r stałej staw ki 
procentowej. U staw a określa jedynie górną granicę staw ki 
w  wysokości 50% różnicy w artości n ieruchom ości. W ysokość 
konkretnej staw ki opłaty u s ta la  rad a  gm iny w drodze uchw a­
ły. Sform ułow anie „u s ta la” w art. 146 u s t. 2 w skazuje n a  ob ­
ligatoryjny ch a rak te r określan ia  staw ki przez radę gminy. 
W praktyce nie je s t  to  je d n a k  odbierane jednoznacznie. Ust. 
1 a rt. 146 zaw iera bowiem sform ułow anie, że „ustalanie i w y ­
sokość” opłaty adiacenckiej zależą od w zrostu  w artości n ie ­
ruchom ości, co może sugerow ać, iżn p . przy niewielkim  wzro­
ście nie m a obowiązku jej u s ta la n ia 41. Sform ułow anie to od ­
nosi się je d n a k  do w ym iaru opłaty, który  m a ch a rak te r fa­
kultatyw ny (art. 145). W ątpliwości mogą być powodowane 
tym , że ustaw odaw ca używ a jednakow ego pojęcia „ustalanie" 
raz  dla uchw alenia staw ek, a  raz d la dokonania  wym iaru. 
W praktyce gm iny sto ją  często n a  stanow isku  faku lta tyw ne­
go ch a rak te ru  u s ta la n ia  opłaty i nie uchw alają  staw ki op ła ­
ty. U staw a nie reguluje sku tków  sytuacji nieuchw alen ia  przez 
rad ę  staw ki bądź uchw alenia staw ki w wysokości 0%. NSA 
s tan ą ł n a  stanow isku, że „gminy m ają obow iązek ustalenia
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sta w k i procentowej opłaty adiacenckiej, natom iast dopiero je j  
w ym iar w  spraw ie indyw idualnej zosta ł pozostaw iony u zn a ­
niu organu adm inistracyjnego" oraz że „ustalenie s ta w k i opła­
ty w  w ysokości 0% stanow i rezygnację z e  źródła dochodów  
gm iny określonego w  ustaw ie  i je s t  za tem  obejściem  przepi­
sów  konstytucyjnych  i u sta w y  o gospodarce nieruchomościa­
mi"42. NSA zajął rów nież stanow isko, że „norma ustalająca dla  
nieokreślonej liczby m ieszkańców  gm iny w ysokość  s ta w k i 
procentowej opłaty adiacenckiej m a charakter generalny i a b s ­
trakcyjny, a  w ięc j e s t  norm ą pow szechn ie  obowiązującą, s ta ­
now i p o dstaw ę  do usta lenia  obow iązków  obyw ateli w  drodze  
decyzji administracyjnej"*3.
Nowelizacja z 2007 r. wypełniła lukę praw ną, k tó ra  znajdo­
w ała wyraz w prak tyce i orzecznictwie. Zgodnie ze znowelizo­
w anym  brzm ieniem  art. 145 u s t. 2 w ydanie decyzji o u s ta le ­
n iu  opłaty adiacenckiej może n astąp ić  we w spom nianym  te r­
m inie do 3 la t od d n ia  stw orzenia w arunków  do podłączenia 
n ieruchom ości do poszczególnych u rządzeń  in frastru k tu ry  
technicznej albo od dn ia  stw orzenia w arunków  do korzysta ­
n ia  z wybudowanej drogi, jeżeli w d n iu  stw orzenia tych 
w arunków  obowiązywała uchw ała rady gm iny u sta la jąca  
wysokość staw ki procentowej. Czyli organ wykonawczy nie 
może wydać decyzji adm inistracyjnej w  spraw ie opłat adia- 
cenckich, jeżeli nie zo stała  wcześniej pod ję ta  uchw ała rady 
gm iny w przedm iocie w ysokości staw ki procentowej opłaty 
adiacenckiej'14. J e s t  to  oczywiste, skoro uchw ała rady  gminy 
stanow i m a terialnopraw ną podstaw ę do w ydania decyzji 
przez jej o rgan wykonawczy.
Rady gm in nie mogą, w ram ach  kom petencji uchw ałodaw ­
czych, uchw alać staw ek zróżnicowanych podmiotowo lub 
przedmiotowo. Za b rak iem  takiej możliwości przem aw iają 
dw a argum enty: b rak  wyraźnego odpowiedniego ustawow ego 
upow ażnienia oraz użyte w art. 146 u s t. 2 określenie staw ki 
procentowej opłaty w liczbie pojedynczej45.
6. Wymiar opłaty
W ym iar opłaty należy do kom petencji odpowiednio wójta, 
b u rm is trza  lub  prezydenta m iasta , który „może” w drodze de ­
cyzji u stalić  opłatę. S tąd  w ym iar opłaty m a ch a rak te r faku l­
tatyw ny. O rgan wykonawczy może ustalić  opłatę „ każdorazo ­
w o " po stw orzeniu w arunków  do podłączenia n ieruchom ości 
do poszczególnych u rządzeń  in frastru k tu ry  technicznej albo 
po stw orzeniu w arunków  do korzystan ia  z wybudowanej d ro ­
gi. O płata m a wobec tego ch a rak te r jednokro tny  w odniesie­
n iu  do urządzenia  drogi lub  w ybudow ania konkretnego u rz ą ­
dzenia. Może je d n a k  występow ać wielokrotnie, biorąc pod 
uw agę budow ę kolejnej drogi lub  w ybudow anie innych u rz ą ­
dzeń (art, 145 u s t. 1). W świetle orzecznictw a za urządzenie 
drogi uw ażać należy budow ę nowej drogi, k tó ra  m usi być wy­
b udow ana w całości; czyli opłaty nie mogą być w ym ierzane 
k ilkakrotnie po w ybudow aniu poszczególnych części sk łado ­
wych drogi, ja k  jezdnie czy chodniki46. O płata  m a ch a rak te r 
obligatoryjny (art. 144) w  odniesieniu  do zobow iązanych pod­
miotów, oczywiście pod w arunkiem  u s ta len ia  jej przez organ 
wykonawczy.
U staw a przew iduje przedaw nienie w ym iaru opłaty, czyli 
możliwości w ydania decyzji o u sta len iu  opłaty (art. 145 u s t. 
2). J a k  ju ż  w spom niano, okres przedaw nienia wynosi 3 la ta  
od dn ia  stw orzenia w arunków  do podłączenia nieruchom ości 
do urządzeń  in frastru k tu ry  albo po stw orzeniu w arunków  do 
korzystan ia  z wybudowanej drogi47. Dzień rozpoczęcia biegu 
przedaw nienia w  postaci stw orzenia w arunków  do podłą­
czenia n ieruchom ości nie je s t  precyzyjny, co znajdu je  wyraz 
m .in. w orzecznictwie NSA48. W przypadku w ykonywania 
większej ilości u rządzeń  in frastruk tu ra lnych , oddaw anych 
w  różnym  czasie, te rm in  przedaw nienia pow inien być u s ta ­
lany oddzielnie dla poszczególnych urządzeń48. Skoro u s ta ­
w odawca w art. 145 u s t. 2 użył sform ułow ania „od dnia  s tw o ­
rzenia w arunków ", a  w  u s t. 1 przewidział możliwość u s ta le ­
n ia  opłaty „po stw orzen iu  w a runków ", to je s t  oczywiste, że 
s ta n  ten  m usi być bezspornie udokum entow any, czyli m usi 
zaistn ieć faktyczna możliwość przyłączenia nieruchom ości 
do w ykonanego urządzenia. Zgodnie z poglądem  NSA nie 
miało rów nież znaczenia, czy s ta n  faktyczny uzasadniający  
w ym iar opłaty pow stał przed d a tą  w ejścia w  życie ak tualnej 
ustaw y czy po niej50. Istnieją także kontrow ersje co do za ­
kończenia biegu przedaw nienia. Literalne brzm ienie p rzepi­
su  w skazuje jednak , iż w term in ie  3-letnim  pow inna zostać 
w ydana decyzja ostateczna, co znalazło wyraz w  orzecznic­
twie51, chociaż m ożna spo tkać pogląd odm ienny52.
7. Pobór opłaty
Obowiązek w noszenia opłaty pow staje po upływie 14 dn i od 
dnia, w  któ iym  decyzja o u s ta len iu  opłaty s ta ła  się ostatecz­
na. W przypadku rozłożenia opłaty n a  ra ty  obowiązek ten  do­
tyczy w płacenia pierwszej ra ty  (art. 148 u s t. 1). S form uło­
w anie art. 148 u s t. 1 nie je s t precyzyjne. Z danie pierwsze 
sugeruje, że chodzi o pow stanie „obowiązku w noszen ia  opła­
ty" w  rozum ieniu  pow stan ia  „zobowiązania z  ty tułu opłaty". 
Z danie drugie może sugerow ać natom iast, iż chodzi o „obo­
w ią zek  wpłacenia" pierwszej ra ty  w rozum ieniu  te rm inu  
„uiszczenia opłaty". T erm in pow stan ia  obow iązku (zobowią­
zania) określony został odm iennie niż w  k. p. a. (pow stanie 
obow iązku w  dacie, w  której decyzja sta je  się ostateczna)53 
i O rdynacji podatkowej (z dniem  doręczenia decyzji u s ta la ­
jące j54), co odgrywa rolę np. w  przypadku  u s ta lan ia  zwłoki. 
B rak  wobec tego uśc iślen ia  w przepisie, czy chodzi o m om ent 
pow stan ia  obow iązku (zobowiązania) do zapłaty, czy o te r ­
m in  p łatności. M ożna w nioskować, iż chodzi w tym  przypad­
ku  o te rm in  pow stan ia  zobow iązania do u iszczenia opłaty55. 
W przypadku  zwłoki lub  opóźnienia w  zapłacie opłaty s to ­
su je  się obecnie (art. 148 u s t. 2) odpowiednio przepisy 
K odeksu cywilnego. Nie w yklucza to możliwości stosow ania 
do opła t O rdynacji podatkow ej56 w  zakresie n ieuregulow a­
nym  w przep isach  szczególnych ustaw y, choć zagadnienie 
je s t kontrow ersyjne. Odwołanie się w  przypadku  zwłoki lub 
opóźnienia (ale zarazem  tylko w  tym  przypadku) do Kodeksu 
cywilnego stanow i specjalną regulację. Teza o stosow aniu 
O rdynacji podatkowej znalazła wyraz rów nież w  orzecz­
nictwie.
Przepisy przew idują insty tucję  waloryzacji opłaty ad iacenc­
kiej. D okonuje się jej za  okres od pierwszego d n ia  m iesiąca 
następującego  po m iesiącu, w  którym  została  w ydana decy­
zja, do pierwszego d n ia  m iesiąca, w  którym  pow stał obowią­
zek zapłaty. Waloryzacji opłaty dokonuje się -  analogicznie 
ja k  i innych kw ot należnych z tytułów  określonych w ustaw ie 
-  przy zastosow aniu  w skaźników  zm ian cen nieruchom ości 
ogłaszanych przez Prezesa Głównego U rzędu S tatystycznego 
w drodze obwieszczeń w  M onitorze Polskim (art. 5). Walory­
zacja je s t  sku tk iem  możliwości w ystąpienia dłuższego czasu  
pomiędzy d a tą  w ydania decyzji a  d a tą  w której nab ra ła  ona 
mocy decyzji ostatecznej.
J a k  w spom niano, u staw a  nie przew iduje stosow ania żad ­
nych zw olnień57 an i zniżek. Przewidziane je s t  na to m iast sto ­
sow anie ulgi w  postaci rozłożenia opłaty n a  ra ty  (art. 147 
u s t. 1). Ulga m a ch a rak te r fakultatyw ny. S tosow ana je s t  na  
w niosek podm iotu zobowiązanego i m a ch a rak te r uznan io ­
wy. O płata  może być rozłożona n a  ra ty  roczne, m aksym al­
nie do 10 lat. W arunki rozłożenia n a  ra ty  określane są  
w decyzji ustalającej opłatę. S tąd  w niosek, że zain teresow a­
ne podm ioty m uszą się zwrócić o rozłożenie opłaty n a  raty  
w toku  postępow ania, a  przed w ydaniem  decyzji ostatecznej,
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co może budzić wątpliwości. W przypadku  rozłożenia opłaty 
n a  ra ty  należność gm iny z tego ty tu łu  podlega zabezpiecze­
n iu , w  tym  przez ustanow ienie hipoteki, przy czym decyzja 
o u sta len iu  opłaty adiacenckiej stanow i podstaw ę w pisu  do 
księgi wieczystej. Nie w yklucza to możliwości stosow ania in ­
nych pow szechnie przyjętych form zabezpieczeń, tak ich  ja k  
zastaw , poręczenie czy weksel. Raty podlegają oprocentow a­
n iu  w  w ysokości stopy procentowej równej stopie redyskon ­
towej weksli stosow anej przez Narodowy B ank  Polski58. 
W przypadku rozłożenia opłaty n a  ra ty  te rm in  pow stan ia  obo­
w iązku w niesienia opłaty dotyczy w płacenia pierwszej raty. 
Należy przyjąć, że obowiązek ponoszenia ra t nie przechodzi 
n a  nabywców n ieruchom ości59.
8. Rola opłat jako dochodu w łasnego gm iny
O p ła ta  z ty tu łu  budow y u rz ą d z e ń  in f ra s tru k tu ra ln y c h  
stanow i dochód budże tu  gm iny i należy do kategorii docho­
dów w łasnych gmin. U staw odaw ca nie określił tego w sposób 
bezpośredni, ale niewątpliwie w ynika te n  fak t ze sform uło­
w ań  ustaw y: w noszenie „na rzecz gminy" opłat adiacenckich  
(art. 144 u s t. 1) oraz „należnośćgm iny” z tego ty tu łu  (art. 147 
u s t. I)60.
Wobec tego is to tną  kw estię dla gm in stanow i wysokość wpły­
wów z ty tu łu  opłat. W prawdzie je d n ą  z zasad  budżetowych, 
stosow anych ta k  w  fazie projektow ania, ja k  i w ykonywania 
budżetów , je s t  zasad a  jedności m aterialnej budżetu , zgodnie 
z k tórą -  w  świetle ustaw y o finansach  publicznych -  środki 
publiczne pochodzące z poszczególnych tytułów  nie mogą być 
przeznaczane n a  finansow anie im iennie w ym ienionych wy­
datków 61, jednakże  istn ieją pew ne specyficzne źródła docho­
dów w łasnych budżetów  gm in, których u sta lan ie  i pobieranie 
wiąże się bądź bezpośrednio, bądź pośrednio  z realizacją in ­
westycji in fra stru k tu ra ln y ch  w gm inach. Ź ródła te zasługują  
n a  szczególną uwagę, tym  bardziej że nie są  w  prak tyce w ła­
ściwie wykorzystywane przez gminy. Należą do nich dw a ro ­
dzaje źródeł, a  mianowicie dochody z ty tu łu  opła t ad iacenc ­
k ich  (wszystkich trzech stosow anych rodzajów), a  także 
z opłaty planistycznej. Dochody te stanow ią jakby  n a tu ra ln e  
źródło finansow ania inw estycji in frastruk tu ra lnych .
Mało korzystnie p rzedstaw ia się sy tuacja  w zakresie wpły­
w u dochodów  w łasnych z ty tu łu  opłat ad iacenckich . J a k  
w skazuje Inform acja o w ynikach kontroli realizacji dochodów 
z ty tu łu  opłat ad iacenckich62, przeprowadzonej przez Regio­
nalne Izby O brachunkow e w  gm inach, dochody z tych opłat 
w znacznej ilości gm in nie są  pobierane. Również z kontroli 
Najwyższej Izby Kontroli przeprowadzonej w 32 gm inach 
w ynika, że tylko połowa rad  gm in podjęła uchw ały w  spraw ie 
u sta len ia  w ysokości staw ki procentowej opłaty adiacenckiej63. 
Przyczyny tego s ta n u  rzeczy są  złożone. Do najczęstszych n a ­
leżą bądź niepodejm ow anie przez rady  gm in odpow iednich 
uchw ał, bądź niedokonyw anie w ym iaru op ła t mimo podjęcia 
stosow nych uchw ał. Dzieje się ta k  z pow odu niechęci do d a t­
kowego obciążania finansowego m ieszkańców , a  także skom ­
plikowanej procedury  u s ta la n ia  opłat oraz znacznych, niejed­
nokro tn ie  nieopłacalnych, kosztów  postępow ania, w szczegól­
ności szacow ania w artości n ieruchom ości przez rzeczoznaw­
ców. Także w przypadku zaległości w  uiszczan iu  opłat gminy 
w  niew ystarczającym  stopn iu  podejm ują działania zm ierza­
jące  do wyegzekwowania należności. Ponadto m ieszkańcy 
często dobrowolnie uczestn iczą w  kosztach  inwestycji i to 
w  w ysokości przewyższającej wysokość opłat. O płaty w szyst­
kich rodzajów najczęściej pobierane są  w  dużych m iastach .
S tan  tak i uznać  należy za niewłaściwy64. Wobec p e rm an en t­
nego b rak u  środków, m .in. n a  realizację inw estycji in fra ­
s tru k tu ra ln y ch , gm iny nie pow inny rezygnować z poboru  
opła t ad iacenckich  jako  natu ra lnego  źródła ich finansow ania.
W obec w ystępu jących  deficytów  budżetow ych  opłaty  
adiacenckie pow inny odgrywać znacznie w iększą rolę jako  
dochód w łasny gmin.
dr hab. IRENA CZAJA-HLINIAK
A utorka j e s t  profesorem  nadzw . w  K atedrze Prawa F inansowego  
W ydziału Prawa i Adm inistracji K rakow skiej Szko ły  W yższej 
im. Andrzeja  Frycza M odrzewskiego, 
oraz profesorem  nadzw . na W ydziale Adm inistracji 
W yższej S zko ły  Adm inistracji w  Bielsku-Białej 
(byłym  pracow nikiem  K atedry Praw a F inansowego UJ)
Przypisy:
1 Próbę określenia ch a rak te ru  praw nego dopłat oraz ca łokształtu  ich 
zastosow ania w Polsce powojennej zaw iera monografia: I. Czaja- 
-Hliniak. Praw nojinansow a instytucja dopłat ja k o  fo rm a  pozapo- 
da tkow ych  danin  pub licznych  Wyd. SPES, Kraków 2006.
2 t. pierwotny Dz. U. n r  115, poz. 741, t. jedn . Dz. U. n r  261, poz. 
2603 z 2004 r., ost. zm. Dz. U. n r  173, poz. 1218 z 2007 r.; zwa­
n a  dalej u staw ą o gospodarce nieruchom ościam i z 1997 r.
3 t. jedn . Dz. U. n r  30, poz. 127 z 1991 r., ost. zm. Dz. U. n r  54, poz. 
348 z 1997 r.
4 Objęto nią w szczególności udziały w kosztach  pierwszego u rzą ­
dzenia ulic 1 placów kom unikacyjnych oraz w kosztach  budowy 
urządzeń  kom unalnych  n a  terenie  m iast i osiedli, a  także opłatę 
elektryfikacyjną i udział w kosztach  budowy urządzeń  zbiorowego 
zaopatrzenia  w wodę n a  te ren ach  wiejskich.
5 Dz. U. n r  141, poz. 1492, zm. Dz. U. n r  240, poz. 2408 z 2004 r.
6 U staw a z dn ia 24 sie rpn ia  2007 r. o zm ianie ustaw y o gospodarce 
nieruchom ościam i o raz o zm ianie n iektórych innych u sta w  (Dz. U. 
n r  173, poz. 1218): zw ana dalej nowelą z 2007 r.
7 Opłaty te wykazują wiele podobieństw , ale i różnic. Z uwagi n a  ob­
szerną  problem atykę opłaty związane ze scalaniem  i podziałem  nie ­
ruchom ości w ym agają odrębnego omówienia.
8 W rozum ieniu  sam ego tylko podziału.
9 Dział III -  W ykonywanie, ograniczanie lub  pozbawianie praw  do 
nieruchom ości, Rozdz. 7 -  Udział w kosztach  budow y urządzeń in ­
fras tru k tu ry  technicznej: a rt. 143-148b.
10 Por. E. Mzyk, [w: ] G. Bieniek. S. Kalus, Z. M arm aj, E. Mzyk (red. 
G. Bieniek). U staw a o gospodarce nieruchomościami. Komentarz, 
LexisNexis, W-wa 2005 r., s. 454.
11 Aktualizacja m a więc ch a rak te r  fakultatyw ny, ale zgodnie z art. 81 
ust. 1 użytkow nik wieczysty może jed n ak  żądać od właściwego or­
ganu  dokonania aktualizacji opłaty rocznej, jeżeli w artość n ie ru ­
chom ości uległa zmianie, a  właściwy organ nie podjął postępow a­
n ia  w celu zaktualizow ania opłaty.
12 SN w w yroku z 16.12.1999 r. (II CKN 63 9 /9 8 ) stwierdził, że opła­
ta  roczna za użytkow anie wieczyste g ru n tu  wiąże każdego kolej­
nego nabyw cę tego praw a, OSN-IC n r  6 z 2000.
13 Por. M. Gdesz, Zyskał, więc płaci, „Rzeczpospolita” n r  4 z 2003 r., 
s. 25. Autor w yraża następu jący  pogląd: „Decyzje, które obciążają  
opłatą adiacencką osobę, która (w dniu  stw orzen ia  w arunków  do  
korzystan ia  z  danej infrastruktury) nie była w łaścicielem  nierucho­
mości, są  w adliw e. Dla organu ustalającego opłatę nie pow inno  
m ieć przy tym  znaczenia, że  n abyw ca  nieruchomości w  akcie no­
tarialnym  zobow iązał się do ponoszenia  opłat adiacenckich
14 W yrok NSA z 29.05.2001 r. (II SA /Po 3 3 6 /00 ), ONSA n r  3, poz. 
118 z 2002 r.
15 Por. Z. Markiewicz, M. Woźniak, Udział w  kosztach  budow y urzą ­
d ze ń  infrastruktury technicznej (opłaty adiacenckie), „C asus” n r  17 
z 2000 r.. s. 23. Autorzy w yrażają pogląd, że w razie zbycia n ie ru ­
chom ości obowiązek w niesienia opłaty obciąża nabywcę n ie ru ch o ­
mości, udokum entow any wyrokiem NSA, ale odnoszącym  się do 
regulacji z 1985 r.
16 J .  Szachułowicz w Glosie do uchw ały NSA z 22 .11 .1999  r. (OPK
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21 /9 9 ) w yraża pogląd, że obowiązkowi n ad an o  ch a rak te r  rzeczo­
wy, spoczywający n a  każdoczesnym  właścicielu lub  użytkow niku 
nieruchom ości. OSP n r  6, poz. 85 z 2000 r.
17 NSA w w yroku z 16.01.2002 r. (I S. A. 1433/00) orzekł, że ponie­
waż opłatę adiacencką u s ta la  się w drodze decyzji, to d a ta  jej wy­
dan ia  decyduje, k to je s t s tro n ą  postępow ania. Ma nią być ak tu a l­
ny właściciel nieruchom ości, Lex n r  81972.
18 J .  Szachułowicz wyraża pogląd, że w wypadku zbycia nieruchomości 
i zalegania z opłatą obowiązek zapłaty przechodzi n a  nabywcę. Go­
spodarka nieruchomościami, Wyd. II, LexisNexis, W-wa 2005, s. 154.
19 W yrok NSA z 30 .01 .2002  r. (I SA 1595/00), Lex n r  81676.
20 W yrok NSA z 16.01.2002 r. (I SA 1464/00), Lex n r  81973.
21 U staw a z dn ia 27 m arca  2003 r. o planow aniu  i zagospodarow a­
n iu  p rzestrzennym  (Dz. U. n r  80, poz. 717, ost. zm. Dz. U. n r  127, 
poz. 880 z 2007 r.).
22 Art. 92 ust. 2 określa  pojęcie „nieruchomości w yko rzystyw a n ych  
na cele rolne i le śn e”.
23 Nowela z 2004 r. w  definicji, w m iejsce urządzen ia  albo m odern i­
zacji drogi, powróciła do pierwotnego pojęcia budow y drogi, co spo ­
wodowało ponownie kom plikacje w  praktyce.
24 Z akres ten  nie pokrywa się w pełni z zakresem  wynikającym  z art. 
7 ustaw y z dn ia  8 m arca  1990 r. o sam orządzie gm innym  (t. jedn. 
Dz. U. n r  142, poz. 1591 z 2001 r., z późn. zm).
25 Według regulacji z 1985 r. przesłankę do pobierania opłat s ta n o ­
wiło nie tylko wybudow anie każdego z urządzeń, lecz również póź­
niejsze podłączenie do ju ż  istniejących urządzeń.
26 In teresu jące zagadnienie stanow ią podejm ow ane osta tn io  przez or­
gany stanow iące gm in próby w prow adzania opłat z ty tu łu  pod łą ­
czenia do u rządzeń  w odno-kanalizacyjnych i związane z nim i po ­
stępow ania nadzorcze oraz sądowe.
27 Wyrok NSA z 13.12.2000 r. (II SA 2320/00), OSP n r 6, poz. A75 
z 2002 r.; wraz z glosą aprobującą W. Chróścielewskiego i J .  P. Tamo.
28 Por. wyrok WSA z 19.02.2004 r. (SA/Bk 1411/03), Lex n r  173679.
29 WSA w w yroku z 10.03.2005 r. (II S A /G d347s/02 ) wyraził pogląd, 
iż fakt, że nieruchom ość była ju ż  podłączona do kanalizacji może 
oznaczać b rak  podstaw  do u s ta le n ia  opłaty, ponieważ budow a n o ­
wej kanalizacji może nie w płynąć n a  w artość n ieruchom ości, Lex 
n r  220257.
30 U chwała NSA z 5 .06 .2000  r. (OPK 4 -7 /2000) stanow i, że urządze ­
nie kanalizacyjne obejm uje w ykonanie k an a łu  san ita rnego  w raz 
z przykanalikam i do poszczególnych n ieruchom ości znajdujących 
się w zasięgu tego urządzenia; ONSA n r  4, poz. 143 z 2000 r. A na­
logicznie: uchw ała  NSA z 5 .06 .2000  r. (OPK 4 /0 0 ), ONSA n r  4, poz. 
143 z 2000 r. Z kolei NSA w  w yroku z 6 .03 .2003  r. (I SA 2 0 5 3 /0 1 , 
Lex n r  121784) ustalił, że niezbędne je s t wybudow anie przyłącza, 
które wraz z zaworem  za wodomierzem głównym należeć będzie do 
właściciela sieci wodociągowej, nie zaś w łaściciela n ieruchom ości.
31 Uchylony wcześniej art. 148a przewidywał wydanie przepisów wy­
konawczych dotyczących kryteriów  uznaw ania  stw orzenia odpo­
w iednich w arunków . O dnośne rozporządzenie Rady M inistrów nie 
zostało wydane.
32 Art. 4 pk t 17 precyzuje pojęcie „stanu nieruchomości".
33 NSA w w yroku z 27 .06 .2005  r. (OSK 1558/04) orzekł, iż chodzi 
o s ta n  i cenę nieruchom ości u sta lone  w  postępow aniu w  spraw ie 
u s ta le n ia  wysokości opłaty adiacenckiej. Lex n r  179094.
34 NSA w wyroku z 7 .03 .2003 r. (I SA 2 0 1 3 /01 ) wyraził pogląd, iż or­
gan  powinien uak tu a ln ić  opinię rzeczoznawcy, jeśli m iędzy datą  
sporządzenia opinii a  d a tą  w ydania decyzji upłynął okres ponad 
6 miesięcy, Lex n r  121786.
35 U staw a reguluje bliżej problem atykę rzeczoznawców m ajątkowych; 
por. Dział V, Rozdz. 1 -  Rzeczoznawstwo m ajątkowe.
36 Por. Dział IV -  W ycena nieruchom ości, Rozdz. 1 -  O kreślanie w ar­
tości n ieruchom ości.
37 W ycena nieruchom ości obejm uje również u sta lan ie  w artości k a ta ­
stralnej ale dotyczy ona podatku  od nieruchom ości.
38 Z wyłączeniem określan ia  w artości nieruchom ości w związku z re ­
alizacją ustaw y o sca lan iu  i w ym ianie grun tów  (art. 149).
39 Por. rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 21 września 2004 r. 
w sprawie wyceny nieruchomości i sporządzania operatu szacunko­
wego (Dz. U. n r  207, poz. 2109 i Dz. U. n r  196, poz. 1628 z 2005 r.).
40 NSA w  w yroku z 27 .01 .2000  r. (I SA 26 9 /9 9 ) przyjął, że obowiązek 
zeb ran ia  m ateriału  dowodowego spoczywa n a  organie, a  nie n a  
stronie; organ może żądać od strony  stosow nych dowodów, Lex n r  
57191.
41 Regionalna Izba O brachunkow a w Kielcach w uchw ale 
z 21.02 .2001 r. (52/2001) uznała , że rad a  gminy „powinna" w sw o­
jej uchw ale u sta lić  wysokość staw ki procentowej opłaty ad iacenc ­
kiej, OSS n r  1, poz. 26 z 2002 r.
42 W yrok NSA z 14.01.2003 r. (I SA 2293 /02 ), niepublikow any.
43 Wyrok NSA z 09 .04 .2002  r. (I SA 3 0 62 /01 ), Lex n r  82647.
44 Por. wyrok NSA z 25 .07 .2000  r. (II SA /K a 2 0 52 /98 ), ONSA n r  3, 
poz. 142 z 2001 r.
45 WSA w w yroku z 27 .05 .2004  r. (II SA/W r 1585/01) stwierdził n ie ­
ważność uchw ały rady gm iny przewidującej zróżnicowanie pod ­
miotowe staw ek, Dz. Urz. Doln. 2 0 0 4 /2 2 2 /3 4 4 8 .
46 W yrok NSA z 7 .02 .2007  r. (I OSK 4 0 8 /05 ), Lex n r  194020; oraz 
wyrok NSA z 8 .03 .2002  r. (I SA 2 0 3 2 /00 ), Lex n r  82643.
47 Por. wyrok NSA z 13.12.2001 r. (I SA 1278/00), Lex n r  80650.
48 NSA w ww. uchw ale z 5 .06 .2000  r. (OPK 4 -7 /0 0 ) s tan ą ł n a  s ta n o ­
w isku, że zwrot „po stw orzeniu  w arunków "  oznacza, w przypadku 
urządzen ia  kanalizacyjnego, w ykonanie k an a łu  san ita rnego  wraz 
z przykanalikam i do poszczególnych n ieruchom ości znajdujących 
się w zasięgu tego urządzenia; por. również wyrok NSA 
z 23 .07 .2002  r. (I SA 131/01), Lex n r  156838. Z kolei NSA w wy­
roku z 5 .12 .2000  r. (I SA 1684/99 ; Lex n r  55738) usta lił, że bieg 
te rm in u  przedaw nienia rozpoczyna się -  w  przypadku usta len ia  
opłaty adiacenckiej związanej z budow ą drogi -  po jej urządzeniu . 
Również w w yroku z 30 .01 .2002  r. (I SA 1595/00 ; Lex n r  81676) 
NSA zajął stanow isko, iż urządzenie drogi m a to do siebie, że za ­
raz po ukończeniu  p rac  przy danej nieruchom ości istnieje możli­
wość korzystania  z ulepszeń, bez względu n a  to w jak im  czasie zo­
sta n ie  ukończona cała inw estycja. N atom iast NSA w wyroku 
z 27 .01 .2000  r. (I SA 2 7 3 /9 9 ; Lex n r  57190) uznał, że dzień spo ­
rządzenia protokołu odbioru końcowego robót je s t  tym, od k tó re ­
go należy liczyć stworzenie w arunków  do podłączenia n ierucho ­
mości do urządzeń  in frastruk tu ry , a  w w yroku NSA z 5 .12 .2000  r. 
(I SA 1712/99 ; Lex n r  55778) -  że od następnego  dn ia  po dn iu  
protokolarnego odbioru robót od wykonawcy należy liczyć term in  
przedaw nienia. Z kolei WSA w w yroku z 26 .01 .2006  r. (II SA /G d 
169 /04 ; Lex n r  235205) usta lił, że początkiem  biegu przedaw nie­
n ia  je s t  p ro tokolarne przekazanie inwestycji; jeżeli je d n a k  rozpo­
częto korzystać z u rządzen ia  przed takim  przekazaniem , to fakt ten 
należy uznać za początek biegu przedaw nienia.
49 Wyrok NSA z 28 .06 .2006  r. (I OSK 1023/05), Lex n r  266349.
50 Por. wyrok NSA z 14.06.2000 r. (SA/Bk 1701/99), ONSA n r  3, poz. 
135 z 2001 r.
51 NSA w w yroku z 5 .12 .2000  r. (I SA 1684/99 ; Lex n r  55738) w yra­
ził pogląd, że chociaż decyzja o rganu  pierwszej in stancji została  
w ydana jeszcze przed upływem trzyletniego te rm in u  przedaw nie­
nia, to jeśli w dacie w ydania ostatecznej decyzji upłynął 3-letni te r ­
m in  przedaw nienia to możliwość obciążenia opłatą  adiacencką 
przez organ w  drodze decyzji adm inistracyjnej wygasła. N atom iast 
w w yroku z 17.09.2003 r. (I SA 3 4 5 1 /0 1 , Lex n r  149463) NSA 
orzekł „Nie m ożna zgodzić się z  poglądem  (...), iż do biegu 3-letniego 
term inu do usta lenia  opłaty adiacenckiej (...) stosuje się odpow ied­
nio przep isy K odeksu  cyw ilnego o p rzedaw nien iu  roszczeń, 
a  zw ła szcza  art. 123 §  1 k. c. do tyczący przerw ania  biegu p rzed a w ­
nienia. Termin, przew idziany  w  art. 145 ust. 2  u s ta w y  o gospodar­
ce nieruchomościami, je s t  term inem  z  za kresu  p raw a  adm inistra ­
cyjnego i oznacza, ż e  przed  jeg o  up ływ em  opłata w inna być  u sta ­
lona decyzją  ostateczną.
52 Np. E. Mzyk [w: 1 U staw a ... K om entarz, (red. G. B ieniek), j . w., 
s. 457 zawiera pogląd: „ (...) w szczęcie  postępow ania  adm inistra ­
cyjnego i w ydan ie  decyzji p rzed  up ływ em  term inu przedaw nienia
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je s t  sku teczne  (...), ta kże  w ów czas, g d y  decyzja  ta  stan ie  się o sta ­
teczna po  upływ ie 3  lat".
53 Np. E. Mzyk [w: ] U staw a... K om entarz, (red. G. Bieniek), j . w., 
s. 461 zaw iera pogląd: „Opłatę adiacencką (...) usta la  się  w  drodze  
decyzji. A czko lw iek nie zostało to w prost określone (...), j e s t  to d e ­
cyzja  adm inistracyjna i będą m iały do niej zastosow an ie  (...) p rze ­
p isy  k. p. a. z  zachow aniem  szczególnych w arunków  i odrębności 
określonych w łaśn ie  w  art. 147 i 148. (...) art. 148 ust. 1, inaczej 
niż k. p. a., określa da tę  p o w sta n ia  obow iązku u iszczenia  opłaty  
adiacencldej. O bow iązek ten  pow sta je  nie w  dacie, z  którą decyzja  
sta je  się ostateczna, lecz dopiero „po upływ ie 14 dni od dnia, w  któ ­
rym  decyzja  o usta leniu  opłaty sta ła  się ostateczna". J e s t  to is to t­
ne  ze względu n a  sk u tk i praw ne zw iązane ze zwloką lub  opóźnie­
n iem  w zapłacie opłaty.
54 Zgodnie z a rt. 21 § 1 p k t 2 Ordynacji podatkowej zobowiązanie po­
datkow e pow staje z dniem  doręczenia decyzji o rganu  podatkow e­
go, usta la jącej wysokość tego zobowiązania. N atom iast zgodnie 
z a rt. 47 § 1 te rm in  p łatności podatku  w ynosi 14 dni od d n ia  do­
ręczenia decyzji usta la jącej wysokość zobow iązania podatkowego.
55 Za poglądem  tym  przem aw ia regulacja, ja k a  m iała  m iejsce n a  g ru n ­
cie ustaw y o gospodarce nieruchom ościam i z 1985 r., kiedy to z roz­
porządzenia wykonawczego wynikało, że term in  w niesienia opłaty 
adiacenckiej określony był w decyzji o usta len iu  opłaty (rozporzą­
dzenie Rady M inistrów z dn ia  16 lipca 1991 r. w  sprawie szczegóło­
wych zasad  u sta lan ia  wysokości udziału w kosztach  budowy u rzą ­
dzeń kom unalnych, energetycznych i gazowych (Dz. U. n r  72, poz. 
314, zm. Dz. U. n r  27, poz. 121 z 1993 r.). T erm in nie mógł być k ró t­
szy niż 30 dni od dnia w którym  decyzja s ta ła  się ostateczna.
56 W niektórych w cześniejszych regulacjach  dotyczących odpowied­
n ich  dopłat (opłat lub  udziałów  w kosztach) przewidziane było 
w prost stosow anie ustaw y o zobow iązaniach podatkow ych, a  n a ­
s tępn ie  Ordynacji podatkowej.
57 NSA stwierdził w  w yroku z 20 .12 .2002  r. (I SA 34 2 /0 1 ), że op la ta  
adiacencka n a  rzecz gminy z ty tu łu  w zrostu  w artości n ieruchom o­
ści nie je s t  podatk iem  i wobec tego nie m ają do niej zastosow ania 
wyłączenia przewidziane w  a rt. 55 u s t. 2-6 ustaw y o sto su n k u  P ań ­
stw a do Kościoła Katolickiego (Dz. U. z 1989 r. n r  29, poz. 154 
z późn. zm.). Stwierdził również, że przepisy ustaw y o gospodarce 
n ieruchom ościam i (regulujące u sta lan ie  opłaty) nie przewidują 
możliwości zwolnienia od jej ponoszenia, a  jed y n a  u lga w  uiszcze­
n iu  opłaty może polegać n a  jej rozłożeniu n a  ra ty  roczne p ła tne  do 
10 lat: Mon. Prawn. n r  3 z 2003  r., s. 98.
58 Sform ułow anie przep isu  je s t  nieprecyzyjne. O procentow aniu pod ­
lega w  rzeczywistości pozostała do sp ła ty  kw ota opłaty.
59 Por. M. Gdesz, Z y s k a t. ,  j. w.
60 Art. 4 u s t. 1 p k t 2 lit f) ustaw y z dn ia  13 listopada 2003 r. o do­
chodach  jed n o stek  sam orządu  terytorialnego (Dz. U. n r  203, poz. 
1966) do źródeł dochodów w łasnych gm in zalicza m. in. wpływy 
z opłat u iszczanych n a  podstaw ie odrębnych przepisów.
61 Art. 31 u s t. 2 ustaw y z dn ia  30  czerwca 2005  r. o flnansach  p u ­
blicznych (Dz. U. n r  249, poz. 2104, z późn. zm.).
62 A. Szypiłko (oprać.), Informacja o w yn ikach  kontroli realizacji do ­
chodów z  ty tu łu  opłaty adiacenckiej. F inanse  K om unalne n r  
6  z 2003 r., s. 28-41.
63 W la tach  1999-2001 i połowie 2002 r. za: Ł. Sobiech, O płata a d ia ­
cencka, „W spólnota” n r  17 z 2004  r., s. 34; tam że pogląd „J e d n y m  
ze  źródeł w spółfinansow ania  inw estycji in frastrukturalnych pow in ­
na  być opłata adiacencka".
64 NSA w w w . w yroku z 14.01.2003 r. (I SA 2 2 9 3 /0 2 ) zawarł pogląd, 
że jednostk i sam orządu  terytorialnego nie mogą rezygnować z przy­
dzielonych im  w  drodze ustaw y źródeł dochodu, poniew aż w  ten  
sposób, i to bez uzasadnionej przyczyny, zm niejszają swoje realne 
możliwości realizacji postaw ionych przed nim i zadań.
Jednym  z pow szechnych standardów  proceduralnych w sfe­
rze praw a adm inistracyjnego je s t ustanow ienie m echani­
zm ów  weryfikacji podejm ow anych rozstrzygnięć. Przegląd 
ustaw odaw stw  poszczególnych krajów  europejskich ukazuje 
bogactwo ich form, zarówno pod względem konstrukcji (środ­
ki zaskarżenia, środki nadzoru, odwołalność ak tu  adm in is tra ­
cyjnego), ja k  i trybu  spraw ow ania kontroli (droga adm in is tra ­
cyjna i droga sądow a)1. Nie bez racji zauw aża się, że cechą 
charak terystyczną system ów  o skodyflkowanej procedurze 
adm inistracyjnej je s t kontrola instancyjna dokonyw ana na  
sk u tek  środka zaskarżenia wniesionego przez upraw niony 
podmiot, na tom iast w krajach , gdzie postępow anie adm ini­
stracyjne stosunkow o niedaw no stało  się przedm iotem  regu ­
lacji ustawowej, za podstawowy środek ochrony uznaje się 
skargę sądową2.
Polska należy do grupy państw  europejskich, k tóre najwcze­
śniej dokonały kodyfikacji postępow ania adm inistracyjnego3. 
Zarówno w pierwszej polskiej kodyfikacji -  rozporządzeniu 
Prezydenta RP z dn ia  28 m arca  1928 r. o postępow aniu a d ­
m inistracyjnym 4, ja k  i w obowiązującej ak tualn ie  ustaw ie 
z dn ia  14 czerwca 1960 r. -  Kodeks postępow ania adm in is tra ­
cyjnego (dalej: k. p. a.)5 przyjęto model instancyjnej kontroli 
aktów  adm inistracyjnych przy założeniu, że postępow anie ad ­
m inistracyjne je s t  dw uinstancyjne (art. 15 k. p. a.). Kontrolę 
sprawow aną w toku instancji u rucham ia środek zaskarżenia 
w postaci odwołania od decyzji i wniosku o ponowne rozpatrze­
nie sprawy oraz zażalenia n a  postanowienie (art, 127 i art. 141 
k. p. a.). Wymienione środki inicjują postępowanie odwoławcze 
przed organem adm inistracji publicznej, a  ich wyczerpanie s ta ­
nowi w arunek dopuszczalności skargi do sądu  adm inistracyj­
nego (art. 52 § 1 ustaw y z dnia 30 sierpnia 2002 r. -  Prawo 
o postępowaniu przed sądam i adm inistracyjnym i)*.
O dm ienny model weryfikacji aktów  adm inistracyjnych funk ­
cjonuje w system ie niemieckim . W arto zauważyć, że p rocedu ­
rę adm in istracy jną skodyfikowano tam  znacznie później niż 
w Polsce, bo dopiero w la tach  70. XX wieku. Je d n a k  zarów ­
no przed w ejściem w życie federalnej ustaw y z dn ia  23 stycz­
n ia  1976 r. o postępow aniu adm inistracyjnym  (Verwaltung- 
sverfahrensgesetz -  dalej: VwVfG) 7, ja k  i po niej postępow a­
nie adm inistracyjne w  RFN ukształtow ane było jako postępo­
w anie jednoinstancy jne z możliwością weryfikacji podjętych 
w nim  aktów  bezpośrednio n a  drodze sądowej“. Z tego wzglę­
du  w  system ie niem ieckim  nie funkcjonuje typowe dla nasze­
go system u pojęcie „administracyjnego toku instancji i w ery ­
fikacji rozstrzygnięć w  postępow aniu  odw oław czym ”.
Niemniej pojęcie „postępowania odwoławczego" przed orga­
nem  adm inistracji publicznej nie je s t obce ustaw odaw stw u 
RFN. W rozdziale VI VwVfG zatytułow anym  „postępow a n ie  
o d w o ła w cze  (R ech tsbeh elfsverfah ren )” uregulow ano tryb, 
k tóry m ożna uznać za osobliwość w system ie, w którym  nie 
przewidziano instancyjnej kontroli rozstrzygnięć zapadłych 
w postępow aniu adm inistracyjnym . U zasadnia to, w mojej 
ocenie, potrzebę krótkiej chociażby analizy tych rozwiązań 
w celu przybliżenia polskiem u czytelnikowi specyfiki niem iec­
kiego postępow ania adm inistracyjnego o charak terze odwo­
ławczym.
Zgodnie z § 79 VwVfG do form alnych środków  praw nych 
przeciw aktom  adm inistracyjnym  stosu je  się przepisy ustaw y 
o sądownictwie adm inistracyjnym  (Verwaltungsgerichtsord­
nung -  dalej: VwGO)9, o ile u staw a  nie stanow i inaczej; w  po­
zostałym  zakresie m ają zastosow anie przepisy VwVfG. J a k  
z tego wynika, przez postępow anie odwoławcze należy rozu­
mieć postępow anie u rucham iane  n a  sk u tek  w niesienia for­
m alnych środków  praw nych przeciw aktom  adm inistracyj­
nym , przewidzianych w procedurze sądow oadm inistracyjnej. 
Do form alnych środków zaskarżenia aktów  adm inistracyj­
nych niem iecka ustaw a  o sądownictwie adm inistracyjnym  za-
z i m a  2 0 0 7
